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Resumen
La presente investigación analiza el rol adoptado por la Comisión Intersectorial de la Economía
Solidaria en la construcción de una Política Pública para el Sector Solidario en Colombia,
inicialmente desarrollamos los conceptos asociados a la formulación de Política Pública como
facultad del Estado para solucionar problemáticas sociales y económicas, como lo son el concepto
de gobernanza, funciones procedimentales y sustanciales del Estado, implementación de Políticas
Públicas y alcances de las Comisiones Intersectoriales.
Posteriormente centramos la investigación en identificar si la manera como viene actuando la
Comisión Intersectorial cumple con los objetivos propuestos en el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2018-2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad” y si es una respuesta efectiva a las
necesidades y expectativas del sector solidario. Frente a lo cual encontramos que la expedición del
documento CONPES 4051 de 2021 denominado “Política Pública para el desarrollo de la
Economía Solidaria” responde en gran medida a los fines de la Comisión Intersectorial, sin
embargo no agota la complejidad y los alcances de lo que significa una Política Pública para el
sector solidario.
Para finalmente concluir la investigación con una propuesta concreta de lo que sería un Plan de
Acción para la Comisión Intersectorial que le permita ejercer correctamente el monitoreo a los
compromisos que se encuentran dentro del Plan de Acción del CONPES en mención y de las otras
acciones que se derivan de la naturaleza propia de la Comisión y que hasta el momento se
encuentran sin acompañamiento.

Palabras Clave: Comisión Intersectorial, Economía Solidaria, Gobernanza, Esquemas de
gobernanza, Políticas Públicas, Plan de acción, documento CONPES.
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Abstract
This research analyzes the role adopted by the Intersectoral Commission of the Solidarity
Economy in the construction of a Public Policy for the Solidarity Sector in Colombia.
Initially, we develop the concepts associated with the formulation of Public Policy as the power
of the State to solve social and economic problems. concepts such as: governance, procedural and
substantial functions of the State, implementation of public policies and scope of the Intersectoral
Commissions.
Subsequently, the research focuses on identifying whether the way in which the Intersectoral
Commission acts meets the objectives proposed in the National Development Plan (PND) 20182022 “Pact for Colombia, pact for equity” and also whether it is an effective response to the needs
and expectations of the solidarity sector. Consequently, we find that the issuance of the CONPES
document 4051 of 2021 called "Public Policy for the development of the Solidarity Economy"
responds to the purposes of the Intersectoral Commission, however, it does not fully address the
complexity and necessary scope of a Public Policy for the solidarity sector.
The investigation concludes with a concrete proposal of what would be an Action Plan for the
Intersectoral Commission that allows it to correctly monitor the commitments found in the
CONPES Action Plan and the other actions derived from the Commission and so far they are not
accompanied.
Keywords: Intersectoral Commission, Solidarity Economy, Governance, Governance Schemes,
Public Policies, Action Plan, CONPES document.
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Introducción
La presente investigación tiene como objeto analizar el rol que ha asumido la Comisión
Intersectorial de la economía solidaria en la ruta de trabajo de la construcción de una política
pública para el Sector Solidario en Colombia.

El estudio de las políticas públicas obra como un espacio de articulación entre el Estado y la
sociedad civil, haciendo pertinente nuestra investigación en la búsqueda de solucionar
problemáticas sociales que afectan a un determinado sector, y cómo se implementan las diferentes
acciones en la búsqueda de alternativas para la satisfacción de necesidades, en este el caso
particular por medio de las comisiones intersectoriales.

La economía solidaria representa un modelo de desarrollo social, económico, ambiental, político
y cultural, que otorga beneficios a sus afiliados, a sus familias, empresas y a la sociedad en general,
organizadas en un sistema socioeconómico que genera impactos de manera permanente, que no se
encuentran plenamente identificados y mucho menos cuantificados, lo que no permite tener
claridad de su real intervención en el modelo económico y social del país.
De conformidad con las fuentes académicas relacionadas con el tema, se puede afirmar que uno
de los mayores esfuerzos por parte de los gobiernos es garantizar a las ciudadanas y ciudadanos
las condiciones mínimas para su vinculación como actores del desarrollo económico, social,
político y cultural de los territorios (Silva, 2017). La economía solidaria ha permitido ejecutar
acciones en beneficio de la comunidad y sus relaciones como grupo y con su entorno. Desde estos
conceptos y desarrollos teóricos, se han articulado compromisos gubernamentales para fortalecer
la gestión y el desarrollo local potenciando las acciones encaminadas a lograr el funcionamiento
eficiente de los mercados (Álvarez, 2016).
Se requiere una política de Gobierno actualizada para el sector de la Economía Solidaria con el fin
de buscar su inclusión y la de sus empresas en los planes, programas y proyectos de gobierno, así
como en las iniciativas público-privadas, bajo un tratamiento equitativo multisectorial, multinivel
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y multidimensional, para que, en el ámbito de su gestión, especialmente desde la producción y la
política social, puedan seguir aportando activamente al desarrollo sostenible.
(Mintrabajo, 2020).
En el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, (PND) “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”
se previó el fortalecimiento empresarial de las organizaciones de la economía solidaria a partir del
diseño, formulación e implementación de la política pública integral estatal para la promoción,
planeación, protección, fortalecimiento y desarrollo empresarial de las organizaciones de la
economía solidaria.
Para lograrlo se tuvo en cuenta el Decreto 4672 de 2010 modificado por el Decreto 1340 de 2020
para la creación de la comisión intersectorial para el sector de economía solidaria, la cual buscará
recoger las necesidades del sector con la finalidad de plasmarlas en un documento de política
pública.
Producto de las sesiones de la comisión intersectorial se definió que la ruta para avanzar en la
formulación de una política pública para el sector de la economía solidaria sería un documento
CONPES, lo que llevó a la expedición del CONPES 4051 de 2021 con el objetivo de formular e
implementar acciones que orientadas a fortalecer y fomentar el desarrollo del modelo de economía
solidaria en el país.
La investigación analizó el rol adoptado por la recientemente modificada Comisión Intersectorial
de la economía solidaria en la construcción de Política Pública del Sector Solidario en Colombia,
así mismo, identificó si la Comisión Intersectorial del sector de la Economía Solidaria cumple con
los fines propuestos en el Plan Nacional de Desarrollo 2018 – 2022 y sugirió un modelo de plan
de acción a la Comisión Intersectorial que le permita impartir directrices para la formulación,
análisis de alternativas y diseño de la política pública de la economía solidaria.
La metodología empleada fue cualitativa, por cuanto buscamos comprender los fenómenos, en su
ambiente y entendiendo su contexto, por medio de un enfoque narrativo, conociendo los eventos
y sucesos que se han desarrollado a través de los años sobre el tema de investigación, las bases y
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la motivación de las acciones tomadas que nos llevaron a abordar la pregunta de investigación
desde una perspectiva profunda y cercana, que indague los antecedentes, la situación actual y los
efectos, el método de análisis empleado fue documental de fuentes primarias y secundarias.
Se realizó la primera fase que fue la revisión de literatura de políticas públicas sobre economía
solidaria, gobernanza, análisis de políticas públicas y funcionamiento del estado Colombiano, la
segunda fase fue una revisión de documentos oficiales de gobierno donde analizamos documentos,
leyes, plan de desarrollo, la estructura del gobierno y finalmente el resultado fue la propuesta del
plan de acción de la comisión.
Este documento está compuesto por 4 apartados. La parte inicial comprende la presente
introducción, seguido por el primer capítulo en donde estudiamos las comisiones intersectoriales
como eje para las acciones de política pública, encontrando que, si bien la decisión que se adoptó
en el seno de la Comisión de concretar la política pública mediante el instrumento de un documento
CONPES resultó acertada, los alcances de la comisión deberían tener mayor alcance y verse
reflejados en el acompañamiento, seguimiento y monitoreo del plan de acción del CONPES 4051
de 2021; posteriormente en el segundo capítulo abordaremos el plan de acción propuesto para la
comisión intersectorial como un ejercicio propositivo que refuerza el monitoreo para el sector,
finalizando con las recomendaciones y conclusiones.

Los resultados de nuestra investigación y del Plan de Acción que le proponemos a la Comisión
Intersectorial servirán como insumo para la implementación y monitoreo de ésta Política Pública
permitiéndole al sector aumentar su crecimiento y contar con la regulación adecuada de
conformidad con su naturaleza y realidad actual, con el propósito de que el contenido del CONPES
4051 de 2021 sea tenido en cuenta y permita lograr los objetivos para los cuales fue creado.
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Capítulo 1. La Comisión Intersectorial como eje vertical de las acciones
de Política Pública en el sector de Economía Solidaria
El Estado es el encargado de regular y de propender por la satisfacción de las necesidades de la
comunidad, y uno de los instrumentos más utilizados para este fin son las Políticas Públicas,
orientadas al cumplimiento de las diferentes funciones que tiene a cargo el Estado y que se
desarrollan utilizando los diversos esquemas de gobernanza que se implementan en función de lo
que se espera lograr, de igual forma estudiaremos como se encuentra estructurado para el caso
Colombiano, y cómo estas formas de gobernanza se traducen en estrategias para mejorar un sector
determinado, en este caso las comisiones intersectoriales de manera particular en el sector de la
Economía Solidaria.

Funciones Sustanciales y procedimentales del Estado.
Para poder conocer las funciones del Estado es necesario hacer diferencia entre tres conceptos que
son acciones gubernamentales y que se pueden dar al momento de resolver problemáticas sociales,
pero que no son Políticas Públicas. La primera son las funciones gubernamentales, entendidas
como la vía con la cual el gobierno cumple con los fines del Estado, la cual puede o no ser una
acción de política, y no son articuladas ni trabajadas en conjunto para solucionar una problemática
relevante. El segundo concepto es el de gerencia pública, encargado de la coordinación y
administración de los recursos y dependencias del Estado para alcanzar una meta, a diferencia de
una Política Pública está más orientada hacia solucionar asuntos dentro de la organización al
momento de la implementación. Y el tercer concepto, es el de Ley, la cual podrá tener como
objetivo la materialización de una decisión política y busca ajustar las acciones de diseño de una
Política Pública de acuerdo con lo que está planteado en la norma. (Melo y Santander 2013).
Desde otra perspectiva, Capano et al. (2019) conciben el diseño de políticas con un enfoque
mecanicista, en el cual los eventos o actividades pueden tener diversas causas y se verá cómo se
relacionan los actores, cómo se comportan los individuos y cómo las políticas y las instituciones
perduran o cambian en el tiempo; por lo que, los mecanismos son conceptos que pueden explicar
un fenómeno en un contexto específico, dado que estudian sistemas que interactúan, y la forma en
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la cual estas interacciones ocurren en un tiempo y espacio determinado. El enfoque basado en
mecanismos brindará mayor capacidad de analizar las herramientas y programas de la Política
Pública cuando se encuentran en la etapa de formulación y podrán predecir mejor el impacto que
tendrán en la etapa de implementación.
Ortegón (2008), citado en Melo y Santander (2013), ilustra tres funciones fundamentales del
Estado, la primera es la función de asignación, en la cual el Estado asegura la provisión de bienes
y servicios, la segunda función es la de distribución, en esta función la renta y la riqueza son
distribuidas con el fin de lograr equidad y justicia, y la tercera función es la de estabilidad, el
Estado busca la estabilidad económica por medio de políticas presupuestarias, y la estabilidad
social por medio de la solución de conflictos.
Por lo tanto, a causa de estas interacciones se materializan las Políticas Públicas, y en cuanto a
éstas el Estado debe garantizar la adaptabilidad de las políticas cuando las circunstancias los
ameriten, asegurar que exista coherencia entre las políticas existentes y las nuevas, y coordinar
efectivamente los actores de un mismo sector. (Melo y Santander, 2013).
La interacción existente entre Estado y Sociedad se ve reflejada mediante tres tipos de relaciones,
el primer tipo son las relaciones funcionales, tanto el Estado como la sociedad tienen
responsabilidades exclusivas pero al mismo tiempo comparten aspectos de intervención común,
este tipo de relación exige del Estado tanto la prestación del servicio, como su regulación, por
ejemplo, en servicios de transporte o educativos; la segunda relación es la fiscal y redistributiva,
en la cual el Estado debe hacer frente a los problemas de justicia distributiva y de equidad,
cumpliendo un papel redistributivo, en donde los recursos recaudados de la sociedad son devueltos
a través de gastos o inversiones en beneficio de la comunidad; y la tercera relación es la de
dominación, en ella se da intercambio de recursos de poder que pueden ser empleados por el Estado
y por la sociedad, es decir, materiales de coerción o de información. (Oszlak, 2009).
Conociendo las funciones que cumple el Estado y la sociedad y las relaciones que se dan entre
ellas, Ortegón (2008) nos muestra que, el proceso de formulación y construcción de una Política
Pública puede darse desde tres puntos:
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I.

Inicialmente la creación de una Política Pública surge como resultado de la interacción o
dinámica entre demandantes y oferentes de política, en la cual intervienen diversos actores
de diversa naturaleza, por parte de los demandantes se encuentran a los ciudadanos,
empresarios, gremios y sindicatos, y por parte de los oferentes se encuentran el Estado, los
grupos políticos y organismos internacionales.

II.

Posteriormente, es destacable que ambas fuerzas confluyen interrelacionándose con reglas
como marcos legales, regulatorios, acuerdos o pactos.

III.

Finalmente, estas relaciones pueden darse en diferentes contextos y se verán limitadas por
restricciones financieras, tecnológicas, normativas, políticas, culturales e institucionales
vigentes al momento de la formulación de la Política Pública.

Así mismo, Ortegón (2008) también define los criterios de decisión para implementar una Política
Pública:
I.

Criterio ético, el cual puede darse de cuatro formas, la primera es teniendo en cuenta la
normatividad y las leyes vigentes, la segunda forma es bajo el libre criterio de cada persona
y lo que le resulte apropiado o conveniente, también puede darse observando si los
resultados esperados son superiores al costo que se espera, sin embargo en esta forma no
se tiene en cuenta si se es equitativo o si resulta beneficioso para toda la comunidad, y
finalmente, una perspectiva donde se considera la sociedad en todas sus dimensiones, sin
que se de discriminación, exclusión o intereses particulares.

II.

Criterio económico, en él se tiene en cuenta los sistemas presupuestales, análisis costo
beneficio, modelos de equilibrio y las evaluaciones de impacto.

III.

Criterio social, tiene presente la rentabilidad de las decisiones, pero también situaciones de
equidad y distribución de la riqueza.

IV.

Criterio político, dado que las decisiones son tomadas por el sector político, surgen
intercambios de políticas de educación, nutrición, salud, vivienda, entre otras, por apoyo
en elecciones y teniendo presente criterios de eficiencia, equidad, alianzas con los
ciudadanos o con el sector privado.
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Marco Teórico de la Economía Solidaria
El concepto de Economía Solidaria se construye a partir de experiencias, las cuales se fundamentan
en la horizontalidad entre sus integrantes y se soporta en principios de solidaridad y apoyo mutuo
(Osorio, 2017).
De acuerdo con Razeto (2018), economía solidaria o economía de solidaridad refiere a una
exploración teórica y práctica de nuevas formas de construir economía, soportadas en la
solidaridad y el trabajo. La Economía Solidaria responde a problemáticas sociales tales como, la
pobreza, la exclusión y la marginación, así como también a injusticias y desigualdades sociales,
tiene en cuenta aspectos como el desempleo y las economías informales, mostrándose como una
opción idónea para la inserción en los mercados, de igual manera, considera importante la equidad
de género y la conservación del medio ambiente por medio del mejoramiento de prácticas de
producción, de consumo y de acumulación de riqueza.
Debemos resaltar la ley 454 de 1998 que define la Economía Solidaria como: “un sistema
socioeconómico, cultural y ambiental conformado por el conjunto de fuerzas sociales organizadas
en formas asociativas identificadas por prácticas autogestionarias solidarias, democráticas y
humanistas, sin ánimo de lucro para el desarrollo integral del ser humano como sujeto, actor y fin
de la economía” (Art. 2).
Para autores como Salamon et al., (1999), existen unos criterios que nos permiten identificar las
organizaciones que conforman el sector de la Economía Solidaria, partiendo de si la organización
es privada, independiente del sector público, tenga una estructura legal, sin ánimo de lucro, y con
un criterio de ingreso voluntario en cuanto a la participación de sus miembros.
Dentro del concepto de la Economía Solidaria se facilita la ejecución de propuestas para poner en
marcha acciones que permitan la promoción de prácticas solidarias, donde el núcleo es el individuo
y el desarrollo integral del ser humano por medio de la asociatividad. En este mismo sentido, tiene
prelación la atención y el valor que el individuo da a lo cotidiano, en donde se resalta su rol
principal gracias al empoderamiento para ocupar un papel central en su desarrollo, el de su
11

comunidad y el medio que lo rodea, con el objetivo de garantizar la sostenibilidad de las
organizaciones de economía solidaria. (Unidad Administrativa Especial de Organizaciones
Solidarias, 2019).
Como extensión de la definición encontramos grupos populares y organizaciones de base, que se
organizan solidariamente para hacer frente a sus necesidades y problemas, donde por lo general
confluyen personas de todos los grupos sociales con la intención de sacar adelante iniciativas
novedosas de tipo empresarial, o avanzar en la búsqueda de nuevos conceptos en materia
económica que les permitan potencializar sus expectativas de desarrollo económico dentro de un
marco de eficiencia y solidaridad. También encontramos dentro de estos grupos, sectores y actores
de la economía solidaria organizaciones no-gubernamentales con proyectos concretos de
desarrollo humano y social, que en muchos casos impulsan de manera directa el desarrollo local,
alternativo y sustentable. Así como, instituciones religiosas que encuentran dentro de esta
propuesta la posibilidad de desarrollar sus orientaciones espirituales y éticas en un entorno
adecuado generando espacios de desarrollo humano y social. (Razeto, 2018).
A nivel internacional, tomando como referente Europa, encontramos que, la economía solidaria
posee mayor reconocimiento, su delimitación conceptual y organizativa está relacionada con la
realidad social, económica y cultural de cada territorio, aportando tanto a organizaciones
económicas, como a instituciones filantrópicas. (Bittencourt et al., 2020).
La Organización Internacional del Trabajo se convierte también en un referente para el
entendimiento del alcance del concepto de la Economía Solidaria al indicar la importancia como
desarrollo alternativo y asociarlo con el trabajo formal, y fortaleciendo su estudio y entendimiento
en las distintas comunidades. (Álvarez, 2016).
De esta manera, en esta investigación adoptamos la definición de Economía Solidaria como un
sistema identificado por representar una alternativa a los modelos de desarrollo, el cual implica
prácticas integrales, solidarias y de autogestión, que busca responder a diferentes problemáticas
sociales y proponer nuevas alternativas económicas.
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El concepto de desarrollo desde la Economía Solidaria.
La Economía Solidaria logra su objetivo a través del impulso de redes de cooperación que
representan una alternativa para el diseño y construcción de relaciones equitativas y justas entre
sus asociados, así mismo, ubica en el centro al ser humano y su relación con el medio ambiente.
De esta manera, el desarrollo es concebido como un proceso donde los aportantes de factores los
ejecuten con independencia en espacios asociativos empresariales. (Caillé, 2009).
En este sentido, la Economía Solidaria constituye un modelo alternativo para el desarrollo de las
empresas soportado en la asociatividad y el desarrollo integral del ser humano. Actualmente, los
gobiernos se esfuerzan por garantizar a sus ciudadanos las condiciones mínimas para la
vinculación como actores del desarrollo económico, social, político y cultural de los territorios
(Silva, 2017).
Existe un compromiso de apoyo a la gestión local y el impulso de acciones que tengan como fin
lograr que las empresas de economía solidaria aporten eficientemente en las relaciones de
producción y de comercialización (Álvarez, 2016). Es por ello, que la Economía Solidaria
constituye una forma de impulsar la cohesión social y de aportar al mejoramiento de la calidad de
vida de los ciudadanos y de su desarrollo integral como seres humanos (Caillé, 2009).
Se puede partir de ciertos postulados que presentan la idea de la integración de los diferentes
segmentos de la economía, fundamentándose en los principios solidarios orientados hacia una
modificación epistemológica de la forma de hacer y pensar la economía solidaria. Una primera
percepción es que el ámbito de integración económica guarda una estrecha relación con el
territorio, la comunidad y la composición de emprendimientos solidarios con la finalidad de
potencializar las capacidades territoriales y locales para satisfacer las necesidades y lograr cambios
en las preferencias de consumo y modos de producción. (Guerra, 2012; Razeto, 1997).
Por consiguiente, la Economía Solidaria como alternativa para el desarrollo sostenible refuerza las
relaciones entre la producción, el consumo, el aprovechamiento de los recursos, el medio ambiente
y los seres humanos, mejorando las dinámicas sociales y los diferentes circuitos económicos,
enmarcado en principios de autogestión y solidaridad.
13

¿Qué es Gobernanza?
Gobernanza y gobernabilidad son términos que a menudo se utilizan por igual, sin embargo,
aunque están relacionados, su significado es diferente.
Los conceptos de gobernabilidad y gobernanza no se encuentran delimitados por ningún
organismo internacional, y a menudo son empleados sin distinción, a pesar de que se encuentran
diferenciados en la doctrina de la ciencia política y de la administración. (Castro, 2011).
Gobernabilidad hace referencia a la manera de analizar la eficiencia, transparencia, el papel del
Estado, el funcionamiento de las instituciones, los mecanismos de participación ciudadana o las
reformas del Estado (Launay, 2005).
Así mismo, gobernabilidad se relaciona con la capacidad que tiene el gobierno para cumplir con
sus funciones, la forma en la que ejerce autoridad y cómo maneja a los ciudadanos que están bajo
su gobierno. Por su parte, gobernanza incluye lo anteriormente mencionado, pero también tiene en
cuenta a la sociedad civil y cuál es la capacidad que tiene para ser gobernada, de esta manera, la
gobernabilidad es una condición para promover la gobernanza y la gobernanza fortalece la
gobernabilidad (Whittingham, 2010).
Gobernanza se refiere al “arte o manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo económico, social e institucional duradero, promoviendo un sano equilibrio entre el
Estado, la sociedad civil y el mercado de la economía” (Real Academia de la Lengua Española,
s.f, definición 1).
El Estado debe tener la capacidad de coordinar, facilitar y orientar a los actores de la sociedad con
el fin de anticipar conflictos sociales y mitigar sus impactos, sin ceder el poder, sino cambiando
las formas de ejercicio del mismo (Fontaine, 2015).
De esta manera, Gobernanza es un proceso de dirección de la sociedad que cuenta con la
intervención coordinada del gobierno, la ciudadanía y el sector productivo, mediante una clase de
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Gobernanza democrática en la cual la sociedad civil participe activamente en los asuntos
colectivos. (Villarreal, s.f).
Con base en lo anterior, la naturaleza de la Economía Solidaria coincide con los fines de la
gobernanza al existir la posibilidad de que converjan múltiples actores sociales como forma de
participación e interacción por un objetivo común.

La gobernanza y su rol en la adecuada implementación de Políticas Públicas
La gobernanza tiene un espectro de significados que van desde una definición centrada en el Estado
hasta una perspectiva policéntrica. Desde el Estado, gobernanza es el arte del liderazgo público, y
tiene como criterios necesarios para su éxito el régimen político, la gerencia pública y la capacidad
de gobierno. Desde la perspectiva policéntrica se tiene una visión multidisciplinaria, en donde no
solo el Estado es importante, sino que la sociedad civil y el sector privado también juegan un papel
fundamental. (Whittingham, 2010).
Gobernanza tiene tres características, la primera es que es un proceso de selección y supervisión
en los gobiernos, segundo es la capacidad de formular políticas y aplicarlas eficazmente, y tercero
implica el respeto por parte de los ciudadanos y el Estado, hacia las instituciones que gobiernan.
(Rivas, 2015).
Para efectos de la presente investigación gobernanza es entendida como la capacidad que tiene el
Estado para ejercer el poder de manera eficiente, haciendo partícipes a todos los actores de la
sociedad, con el fin de lograr su amplio desarrollo.

¿Dónde entra la gobernanza?
Las diversas dinámicas e interacciones sociales generan necesidades y problemáticas que deben
ser atendidas en aras de lograr desarrollo en sus diferentes ámbitos y mejorar el nivel y la calidad
de vida de los ciudadanos.
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La gobernanza es un componente importante en la satisfacción de estas necesidades y resolución
de problemáticas. Implica contar con personas designadas por los ciudadanos para gestionar
eficiente y transparentemente los recursos públicos, con la participación de la sociedad civil como
conocedores de su realidad y de la posibilidad de construcción conjunta de su bienestar; para
lograrlo se establecen normas y lineamientos que van en pro de este bienestar, y lo hacen a través
de las políticas públicas.
Por lo tanto, es necesario tener presente que las políticas públicas no se administran, sino que se
gobiernan, es decir, no deben ser vistas como una lista a seguir durante un plan de gobierno, por
el contrario, deben considerarse incluyendo el tiempo y la estructura de gobierno que la va a
implementar. (Melo y Santander, 2013).
De esta forma, el papel que ejerce el estado en el gobierno de los recursos públicos y formulación
de políticas hace propicia la creación de comisiones intersectoriales integradas por diferentes
miembros de la sociedad civil, capaces de manifestar las necesidades que surgen, sus causas y
posibles soluciones, con el fin de lograr un trabajo conjunto que permita una política pública
integral y diseñada con fines al mejoramiento del sector.
El sector de la Economía Solidaria como sistema socioeconómico, cultural y ambiental
conformado por múltiples fuerzas sociales y movilizador de la economía requiere contar con
normas, lineamientos y políticas que regulen sus actividades y a su vez proporcione herramientas
para contribuir a su continuo crecimiento y dinamismo. Para poder entender el proceso por medio
del cual el sector de la economía solidaria se nutre de instrumentos y se posiciona en el esquema
de gobernanza en Colombia, a continuación, se describen diferentes enfoques de análisis que nos
llevan a determinar el rol central de la Comisión Intersectorial en el esquema de gobernanza del
sector.
Taxonomía de Hood (Autoridad, Nodalidad, Organización y Tesoro)
La Taxonomía de Hood es un esquema desarrollado por Christopher Hood en 1986, conocido por
sus siglas en inglés NATO, en el cual clasifica las categorías que intervienen en el proceso de
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diseño de una política pública de acuerdo con los recursos del Estado que tiene a su disposición.
nodalidad hace referencia al conjunto de información con que genera y usa el Estado para cumplir
con el objetivo de política; autoridad trata los mecanismos del Estado para ejercer poder, las
normas, leyes y decretos; tesoro es la capacidad financiera para incentivar o restringir los actores
que intervienen y organización se relaciona con las instituciones, entidades, equipos, materiales y
la capacidad logística del gobierno. (Hood y Margetts, 2007).
Esquemas de gobernanza (Open Method Coordination)
De la misma manera que existen diferentes definiciones y formas de ejercer la Gobernanza, por lo
cual han surgido esquemas o tipos de gobernanza. Rivas (2015) identifica 8 esquemas:
1. Jerárquica, también conocida como old governance, en este modelo rige únicamente el
gobierno, y aunque la sociedad civil puede participar, no existe obligación en cuanto a toma
de decisiones o rendición de cuentas, debido a que se asume que el único con legitimidad
para tomar acciones es el gobierno.
2. De mercado, en este modelo se promueve desmonopolización de las empresas del estado
y de su competencia a empresas privadas y organizaciones de la sociedad civil, los
ciudadanos se perciben con capacidad de elección y de influencia en los servicios que
recibe.
3. Corporativa, implica tener en cuenta las leyes, políticas, procesos o normas que afectan
la administración, y como se relaciona con los diferentes actores de la sociedad.
4. Por redes, este modelo resalta la existencia de actores claves, en el cual el gobierno es uno
de ellos y no el central, en el que las decisiones se negocian entre los involucrados,
controlándolos por medio de resultados y criterios de eficiencia.
5. Multinivel o transversal, promueve la disminución de desigualdad en cuanto a recursos,
busca la interacción con la sociedad por medio de negociación conjunta en la toma de
decisiones.
6. Ciencia y tecnología, modelo promovido por la Unión Europea, en la cual se destaca la
investigación y el desarrollo como forma de medir la calidad de gobernanza de los países.
7. Global, supone relaciones interdependientes ante la falta de una autoridad global política.
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8. Proyectiva, este modelo involucra los procesos que deben tenerse en cuenta para que un
proyecto sea exitoso.
Existe, además, otras concepciones para la gobernanza entendidas como top-down y bottom-up.
Por top-down encontramos que, está orientada hacia en enfoque tradicional de la administración
pública, que se da de arriba hacia abajo, es decir, tiene en cuenta la organización jerárquica de la
autoridad, separando la formulación y la toma de decisiones. En otro sentido, se conoce como
bottom-up a las políticas de abajo hacia arriba, y representan una alternativa frente a las
deficiencias que presenta el enfoque tradicional (top-down), partiendo de soluciones en el nivel
donde surge la problemática, por medio de un proceso ascendente y no descendente. (Roth, 2009).
Por otro lado, existe un tipo de gobernanza llamada democrática, en el cual convergen diversos
actores, entre ellos, el gobierno, la sociedad civil y las organizaciones privadas para tomar
decisiones, llevar a cabo fases de coordinación, dirección y gobierno de su entorno, haciendo el
proceso más justo y eficiente. (Arellano et al. 2014).
No obstante, dados los procesos de transformación en materia de gobernanza, el Consejo Europeo,
definió hacia el año 2000 el objetivo de convertirse en la economía más competitiva y dinámica
del mundo en materia de conocimiento, por lo cual surge un nuevo método de trabajo conocido
como Método abierto de coordinación. (Dehousse, 2003).
Dehousse (2003) definió el método abierto de coordinación como un nuevo método de trabajo, de
cooperación entre gobiernos, menos rígido y mejor estructurado, que se destaca porque:
•

Es flexible, no pretende generalizar objetivos, sino marcar pautas que cada Estado debe
adaptar a su propia situación.

•

Es descentralizado, las iniciativas no surgen de arriba hacia abajo, sino que es un trabajo
conjunto con los miembros, haciendo énfasis en la característica de “abierto”.

•

Tiene como propósito fomentar aspectos como la búsqueda de mejores prácticas, la
socialización de conocimientos, la implementación de indicadores y lineamientos y la
presentación de informes periódicos.
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•

Promueve procesos de evaluación que tienen como fin propiciar el aprendizaje.

De esta forma, las Comisiones Intersectoriales se relacionan con los tipos de gobernanza multinivel
y por redes, por cuanto cooperan el Estado y diversos actores involucrados en una problemática
determinada, las decisiones se toman conjuntamente y de forma consensuada con la finalidad de
que las alternativas que se planteen sean las adecuadas.

¿Qué son Políticas Públicas?
Las Políticas Públicas son un proceso proveniente de un conjunto de decisiones a tomar en el
transcurso de un proceso, pero que deben ir más allá del período de su elaboración, no obstante,
también pueden surgir como consecuencia de no actuar sobre una determinada situación. Así
mismo, para poder ser llamada pública debe contar con la intervención del gobierno, en el marco
de procedimientos, instituciones y organizaciones. (Pallares, 1988).
Las Políticas Públicas no se dan de manera espontánea, sino que son el resultado un proceso de
construcción social, en el cual interactúan el Estado y la sociedad, y en su formulación interviene
la mediación de la gobernabilidad. (Roth, 2009).
En este sentido, las Políticas Públicas implican articulación con la comunidad en la ejecución de
estrategias, resaltando las actividades siguientes a la toma de decisiones que dieron origen a la
política, y a las acciones necesarias para obtener consensos. (Aguilar, 1996).
De igual manera, la formulación de una Política Pública puede surgir como consecuencia de
circunstancias determinadas que conllevan a un conjunto de acciones y reacciones en un periodo
de tiempo, lo que implica que al momento de su implementación surjan espacios de reformulación
y reintepretación y se obtenga como resultado retroalimentación de la Política. (Martínez, 1995).
Es destacable que, las Políticas Públicas no deben ser creadas con criterios de corto plazo, llenas
de improvisaciones y orientadas a solucionar problemáticas inmediatas, sino, elaborarlas de forma
participativa, consensuada, con programas y proyectos específicos, con clara satisfacción de los
requerimientos de la sociedad, asegurando el aporte del Estado para mejorar niveles de vida de la
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comunidad objetivo de la Política. (Arnoletto, 2014). En este sentido, la participación ciudadana
es importante para la construcción de una Política Pública, debido a que es un elemento que
garantiza la gobernanza democrática y constituye el empoderamiento social. (Villarreal, s.f).
En Colombia, Alzate (2010) expresa que, Políticas Públicas comprenden una serie de instrumentos
por medio del cual el estado identifica una necesidad, posteriormente implementa medidas
correctivas, construidas participativamente con la población afectada por dicha necesidad.
Para Melo y Santander (2013), Política Pública es el resultado de acciones conjuntas que se
desarrollan en la esfera pública, acompañado de una serie de transacciones políticas, en las cuales
el gobierno no solo se encarga de ejecutar, sino también de coordinar y garantizar la cooperación
entre los actores claves.
De esta forma encontramos que, Política Pública es entendida como el conjunto de acciones o
decisiones tomadas en algunos casos de manera apresurada o reactiva y en otros de manera
consensuada e intencional, con intervención del Estado y participación de la sociedad, formulada
para satisfacer los requerimientos sociales y con un periodo de tiempo que permita la
retroalimentación y mejora.
Es así como, la participación ciudadana, puede ser entendida como el resultado de un proceso
social en el cual intervienen distintas fuerzas sociales orientadas por sus propios intereses, pero al
mismo tiempo construyendo consensos, por lo tanto, mejora la eficiencia y la eficacia de la gestión
pública. (González y Velásquez, 2003).
Para la presente investigación las políticas públicas tienen su origen en el proceso de articulación
y consenso entre el Estado y la sociedad, orientado a la creación de acciones enfocadas a
determinado sector y a la contribución de su desarrollo.
Para el caso Colombiano, Alzate (2010) identifica, dos formas de incluir la participación ciudadana
en la creación de políticas públicas, la primera consiste en un esquema tradicional basado en la
formulación e implementación de políticas por parte del estado, con procesos unilaterales y
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excluyentes de la población afectada, que aunque conocen sus necesidades no hacen parte del
diseño de sus soluciones; la segunda forma identificada trata de políticas construidas, formuladas
y ejecutadas interactuando con la ciudadanía, los grupos de interés, la academia, organizaciones
políticas, gremios y otros miembros de la sociedad civil, en el cual asumen un rol prioritario y de
construcción y el papel del gobierno pasa a ser más formal, normativo y presupuestal.
La ley 134 de 1994 define los mecanismos de participación ciudadana que encontraremos en la
siguiente tabla.
Tabla 1.
Mecanismos de participación ciudadana.

Mecanismos de participación ciudadana
Voto

Decisión de cada ciudadano para elegir representante de un cargo de elección popular.

Plebiscito

Pronunciamiento del pueblo frente a determinada decisión del Ejecutivo.

Referendo

Convocatoria al pueblo para aprobar o rechazar una norma jurídica.

Consulta

Participación formal de los ciudadanos en un asunto de carácter general.

popular
Cabildo

Reunión pública de concejos o juntas administradoras locales, en las cuales los habitantes

abierto

pueden participar.

Iniciativa

Derecho de un grupo de ciudadanos de presentar proyectos de acto legislativos y de ley.

legislativa
Revocatoria Derecho de los ciudadanos para dar por terminado un mandato.
del
mandato
Nota: Elaboración propia basada en Registraduría Nacional del Estado Civil (s.f).

Dichos mecanismos representan otra alternativa de participación de la sociedad civil en la toma de
decisiones del Estado referentes a resolver diversas problemáticas. Sin embargo, desconocen la
estructura de gobernanza que se desarrolla alrededor del ejercicio de construcción e
implementación de políticas públicas en Colombia. En este sentido, el ejercicio de política pública
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de carácter democrático trasciende los esquemas participativos identificados, y se traslada a la
arena de la estructura de coordinación e interlocución de lo público. Desde la taxonomía de Hood
se adopta en el ámbito de la organización, y desde el Método abierto de coordinación, se concibe
en todos los aspectos señalados con anterioridad.

Análisis de Políticas Públicas
De acuerdo con Aguilar (1992), las Políticas Públicas deben ser analizadas teniendo en cuenta sus
implicaciones políticas, es decir, debe dar posibilidad de crear políticas que se puedan
implementar, y que su factibilidad logre unir lo deseable con lo posible; para hacerlo plantea cinco
categorías que deben tenerse en cuenta.
Tabla 2.
Categorías para el análisis de políticas públicas.
Actores

Son quienes adoptan una postura frente a la política planteada.

Motivaciones Cada actor tiene motivos, deseos, objetivos o metas que determinarán su postura.
Creencias

Están relacionadas con las motivaciones, y son la forma en que cada uno percibe su
realidad.

Recursos

Cada actor posee algo que los demás consideran útil, estos recursos satisfacen las
motivaciones y serán determinantes al momento de formar coaliciones o tener el apoyo
de otros actores.

Sitios

Determinan el lugar donde se toman las decisiones, viéndose influenciadas por el sector
donde la política tendrá más impacto.

Nota: Elaboración propia basada en Aguilar (1992).

Desde otra perspectiva, Melo y Santander (2013), plantean que, el análisis de Políticas Públicas
puede centrarse en dos perspectivas, la primera son aquellas que generan conocimiento en el
proceso, y la segunda es la que genera conocimiento del proceso de una Política Pública. Así
mismo, han identificado tres enfoques los cuales, debido a los procesos evolutivos en la creación
de políticas, las discusiones académicas y las dinámicas sociales han ido cambiado a través del
tiempo:
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I.

Racionales, orientados hacia el cumplimiento de protocolos en búsqueda de la política más
eficiente, sin embargo, la realidad social es cambiante y distinta a la racionalidad
economicista.

II.
III.

Cognitivas, enfocados en la manera normativa de intervenir en la Política Pública.
Estructuras de gobierno, en el cual el Estado y la sociedad interactúan en la creación de
una política.

Las Políticas Públicas se convierten en un instrumento del desarrollo de la gobernanza para
conseguir el bienestar general mediante alianzas entre los ciudadanos, diferentes actores y los
gobiernos en concordancia con su organización política.

Estructura del Estado Colombiano.
El Estado Colombiano se divide en cinco bloques: Las Ramas del Poder Público, los Órganos
Autónomos e independientes, la Organización Electoral, los Organismos del Control y el Sistema
Integral de Verdad, Justicia, Reparación y No Repetición.
Las Ramas del poder público está integrada por:
I.

Rama legislativa, encargada de formular leyes, ejercer control sobre el gobierno y hacer

reformas a la Constitución. Está representada por el Congreso de la República, conformada por el
Senado de la República y la Cámara de Representantes.
II.

Rama Ejecutiva, ejecuta las actividades administrativas que son de interés general de la

comunidad para el cumplimiento de los fines esenciales del Estado. Tiene 3 órdenes: Nacional,
Departamental y Municipal. El orden Nacional está liderado por el presidente de la República, los
ministros del despacho y los directores de departamentos Administrativos. El orden Departamental
y Municipal está liderado por el Gobernador y alcalde, respectivamente.
III.

Rama Judicial, es encargada de administrar justicia, solucionar conflictos y controversias

y decidir cuestiones jurídicas mediante sentencias, fallos o autos. Adicionalmente, se encarga de
hacer efectivo lo consignado en la Constitución y las leyes.
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En este mismo sentido el artículo 113 de la Constitución política de Colombia describe cómo, los
diferentes órganos del Estado y las Ramas del Poder Público tienen funciones separadas, pero
colaboran armónicamente para la realización de sus fines. Con estos artículos podemos identificar
las bases para la creación de las comisiones intersectoriales con un amparo constitucional y
entendidas como un instrumento donde se concreta la coordinación y orientación de diferentes
entidades que pueden pertenecer a diferentes sectores para diseñar e implementar políticas
públicas.
Adicionalmente, Melo y Santander (2013) manifiestan que, las Políticas Públicas constituyen la
materialización de las necesidades de la sociedad, desde la manifestación de una problemática
hasta la implementación de dicha política, es decir, es un trabajo conjunto en el que se refleja la
relación del Estado y la sociedad civil, en cuanto al conflicto existente y la negociación para poder
solucionarlo; así mismo expresan que, de la forma en que esté configurado el estado dependerá la
formulación de Políticas Públicas que surjan.
La Rama Ejecutiva participa en el proceso de formulación de las Políticas Públicas, para que esta
política sea integral, apropiada e impacte positivamente debe contar con el concurso de diferentes
actores, y en últimas también de la comunidad, por lo que debe contar con comunicación con los
representantes de gremios, academia, empresarios y consecuentemente puede crear comisiones
intersectoriales, conformadas por los ministros de los despachos, otras organizaciones y miembros
de diferentes sectores, los cuales unen esfuerzos para su correcta creación.

¿Qué es una Comisión Intersectorial?
Para el propósito de la presente investigación iniciaremos profundizando en el término Comisión
Intersectorial, estudiando qué implica la característica de intersectorialidad con el fin de entender
que rol cumplen y la importancia que tienen en la formulación de las Políticas Públicas, y otros
objetivos de política.
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Intersectorialidad
La intersectorialidad es entendida como la integración de diferentes sectores, con la finalidad de
crear soluciones a los múltiples problemas sociales, propiciando relación entre los agentes y
actores involucrados, favoreciendo aspectos como la inclusión, la optimización de recursos y la
eficiencia en la gestión pública. (Monasterio, 2020).
Por lo tanto, esquemas de gobernanza como el de redes, establece que existen múltiples actores
importantes, incluido el Estado, el cual entrará con los demás actores en la búsqueda de consensos
buscando las alternativas de mayor eficiencia primando siempre el interés general.
Así mismo, Cunill-Grau (2013) afirma que la noción de la intersectorialidad remite a la integración
de diversos sectores, principalmente —aunque no sólo— gubernamentales, con vistas a la solución
de problemas sociales complejos cuya característica fundamental es su multicausalidad. Implica,
además, relaciones de colaboración, claramente no jerárquicas e incluso no contractuales.
De igual forma, el esquema de gobernanza multinivel está articulado con la intersectorialidad por
cuanto sus características de multicausalidad propician la interacción de los actores sociales y el
Estado destacando la importancia de los espacios de negociación en la toma de decisiones.
La intersectorialidad permite coordinar y articular las entidades más relevantes de un determinado
sector económico o social para que sus intervenciones y acciones puedan responder de manera
mancomunada a las dificultades específicas de una determinada población.

Comisión Intersectorial
Comisión se conoce como el conjunto de personas encargadas por la ley, o por una corporación o
autoridad, de ejercer unas determinadas competencias permanentes o entender en algún asunto
específico. (Real Academia de la Lengua Española, 2022, definición 4).
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Así mismo, también corresponde a un grupo de personas de diverso origen y competencias que
opera como una unidad, con el mismo nivel jerárquico, encargadas de un objetivo concreto en el
tiempo y en el espacio, por lo que al finalizar su objetivo se disuelven. (Martínez y Rodríguez, s.f).
Por lo tanto, Comisión Intersectorial comprende un grupo de personas de diversos sectores
gubernamentales y no gubernamentales, que se unen para lograr un objetivo común, generalmente
en cuanto a la solución de problemáticas sociales con premisas como la inclusión y la eficiencia
administrativa.
Se encuentra así, un enfoque sistémico, es decir, interdependiente, donde se destacan elementos
unidos por dinámicas que producen un efecto, y están en constante cambio, en donde los actores
y sus intervenciones no son aislados de los esfuerzos históricos y del contexto, ayudando de esta
manera a comprender los sectores y a utilizar este conocimiento para realizar propuestas de mejora.
(OECD, 2017).
El pensamiento sistémico es una oportunidad para generar cambio en las estructuras y el
funcionamiento del sector público, a procesos más adaptables, abiertos, de retroalimentación
sinérgica y de prácticas integrales en el gobierno y de esta forma cumplir de manera más eficiente
con los fines propuestos. (OECD, 2020).

¿Cómo nacen las Comisiones?
En el marco del desarrollo de esta investigación, fue difícil encontrar estudios que se encargaran
de revisar el rol de las Comisiones Intersectoriales. En este sentido, este trabajo es novedoso en sí
mismo, al ofrecer una ruta de acción para que futuras investigaciones desarrollen con base en
nuestros resultados estudios similares, acerca del funcionamiento sistémico e intersistémico de los
mecanismos de coordinación y articulación sobre el que se soportan las políticas públicas.
Como ya se mencionó con anterioridad, la Constitución Política sienta las bases para la
coordinación y articulación de acciones de diferentes sectores, señala que la función administrativa
debe estar al servicio de los intereses generales y que, además, requiere de la coordinación de
actuaciones para garantizar un adecuado cumplimiento de sus fines.
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No es hasta 1998 que el ejercicio se materializa por medio de la Ley 489 de 1998, en la que se
señala que el Gobierno Nacional podrá crear Comisiones Intersectoriales para la coordinación y
orientación superior de la ejecución de ciertas funciones y servicios públicos, cuando por mandato
legal o en razón de sus características, estén a cargo de dos o más ministerios, departamentos
administrativos o entidades descentralizadas, sin perjuicio de las competencias específicas de cada
uno de ellos.
En el contenido de los artículos 43 y posteriormente en el 45 se desarrolla cómo estará a cargo del
Gobierno la posibilidad de crear sistemas administrativos con el fin de coordinar las actividades
estatales y de los particulares, y Comisiones Intersectoriales para la coordinación y orientación
superior de la ejecución de ciertas funciones y servicios públicos que estén a cargo de dos o más
ministerios, departamentos administrativos o entidades descentralizadas.
De ahí en adelante, no existe soporte normativo, más allá del principio de la gestión eficiente de
las funciones del gobierno central y de los gobiernos locales, que determine, diferencie y clasifique
los diferentes niveles existentes hoy en día: sistemas administrativos, comisiones, mesas de
coordinación y demás espacios.
Colombia cuenta con sistemas administrativos que datan de finales de los 70s, y Comisiones
Intersectoriales, luego de la expedición de la Constitución Política. Su proliferación, un poco
desarticulada ha llevado a que se use de manera distinta ambos mecanismos, en pro de la función
intersistémica de coordinación y articulación, de ahí que este ejercicio sea tan importante, en
términos generales, y fundamental para el fortalecimiento de las acciones a desarrollar en términos
de política pública de economía solidaria.

¿Cómo funciona la Comisión Intersectorial de Economía Solidaria?
La Ley 454 de 1998 determina el marco conceptual que regula la Economía Solidaria, del cual
hacen parte los fondos de empleados y las mutuales, con una estrecha relación con las juntas de
acción comunal, voluntariados, cajas de compensación y fundaciones, que tienen una característica
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en común al buscar el beneficio de terceros, así mismo, se transforma el Departamento
Administrativo Nacional de Cooperativas, pasando a denominarse Departamento Administrativo
Nacional de la Economía Solidaria (Dansocial). La citada ley crea la Superintendencia de la
Economía Solidaria como un organismo encargado de fijar reglas, establecer reportes, realizar
visitas de inspección, imponer sanciones, dar trámite a reclamaciones y quejas y todo lo
relacionado con el buen funcionamiento de las entidades que están bajo su supervisión.
De conformidad con la Superintendencia Solidaria y partiendo del criterio de las organizaciones
que esta vigila, el sector de la Economía Solidaria lo componen Asociaciones mutuales, fondos de
empleados, instituciones auxiliares de la economía solidaria, cooperativas con sección de aporte y
crédito, cooperativas multiactivas e integrales sin sección de ahorro y crédito, cooperativas
especializadas en actividades diferentes a la financiera, precooperativas, administraciones públicas
cooperativas, cooperativas de trabajo asociado, entre otras. Estas entidades se encuentran bajo la
supervisión de la Delegatura para la Supervisión del Ahorro y la Forma Asociativa Solidaria.
Posteriormente, con el Decreto ley 4122 de 2011 se transforma el Dansocial en la Unidad
Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias (UAEOS), cambio que se vio acompañado
al escindirse el Ministerio de Protección Social y pasar al Ministerio del Trabajo, por lo cual se
buscó una entidad que sirviera de apoyo y garantizara la eficiencia, coherencia y buen
funcionamiento de las políticas relacionadas con la Economía Solidaria. (Decreto ley 4122 de
2011).
Retomando el esquema de la Taxonomía de Hood, las Comisiones Intersectoriales están
clasificadas dentro la categoría de organización, por cuanto el Gobierno es quien está facultado
para proporcionar las herramientas necesarias para la correcta articulación en el cumplimiento de
funciones y en suplir necesidades de la población.
Esta característica de organización refleja la capacidad del Gobierno de crear sistemas, tendientes
a coordinar diversas instituciones, organizaciones y grupos en aras de lograr un efectivo ejercicio
de Política Pública.
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Por otro lado, dichas comisiones se articulan a los tipos de gobernanza por redes y multinivel,
como se mencionaba en apartados anteriores existe interacción entre el Estado y los diferentes
actores claves, en cuanto a la toma de decisiones conjunta, negociada, en la búsqueda de buenos
resultados y de lograr la eficiencia.
Así mismo, es posible categorizar las Comisiones Intersectoriales dentro del método abierto de
coordinación, debido a que su característica de intersectorialidad hace posible que se estudie las
situaciones particulares del sector objetivo, propicia el trabajo conjunto entre instituciones, grupos
interesados, gremios, miembros de la academia y ciudadanía en general, de esta forma se fomenta
la búsqueda de alternativas más óptimas, eficientes, que genere mejores resultados y al mismo
tiempo sea posible monitorear y evaluar las medidas adoptadas.

¿Cómo funciona la Economía Solidaria en Colombia?
De acuerdo con la Superintendencia de la Economía Solidaria -Supersolidaria- (s.f), entidad
encargada de “inspeccionar, vigilar y controlar la actividad financiera del cooperativismo y los
servicios de ahorro y crédito de los fondos de empleados y asociaciones mutuales” en Colombia
la economía solidaria es de dos tipos:
•

Asistencialistas, desarrollan actividades relacionadas con terceras personas y su
solidaridad, es decir, fundaciones y beneficencias.

•

Mutualistas, están conformadas con el fin de buscar beneficios para sus asociados y en
algunas ocasiones buscan beneficios comunes.

Tabla 3.
Organizaciones que conforman el sector de la economía solidaria
Asociaciones mutuales

Cooperativas con sección de
aporte y crédito
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Precooperativas

Fondos de empleados

Cooperativas multiactivas e

Administraciones públicas

integrales sin sección de ahorro cooperativas
y crédito
Instituciones auxiliares de la

Cooperativas especializadas en

Cooperativas de trabajo

economía solidaria

actividades diferentes a la

asociado

financiera
Nota: Elaboración propia basada en la Superintendencia de la Economía Solidaria (s.f).

Por lo anterior, la Supersolidaria refiere que, es necesario cumplir con ciertas características que
garanticen la naturaleza solidaria, contar con un objeto social que satisfaga las necesidades de sus
asociados y propicie obras de servicio comunitario, tener un vínculo asociativo, incluir en su
estatuto que no se tiene ánimo de lucro, garantizar igualdad de derechos y deberes de los asociados
sin considerar los aportes que realicen, e integrarse con otras organizaciones sin ánimo de lucro.
Así mismo, la entidad encargada de diseñar, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar los programas y
proyectos para las organizaciones solidarias y su promoción, protección, desarrollo y
fortalecimiento de acuerdo a lo que se ha establecido en la Constitución Política es la Unidad
Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias (UAEOS). (Decreto 4122 de 2011)
Es así como la Economía Solidaria representa relaciones sociales y económicas basadas en la
solidaridad, la equidad y la justicia, las cuales están presentes en los distintos ciclos económicos,
constituyendo una alternativa que se guía por otros conceptos además de los lucrativos y del interés
individual, representando un desafío para el modelo de Estado Colombiano con visión neoliberal,
al crearse la necesidad de distinguir entre organizaciones empresariales con ánimo de lucro y las
que no tienen ánimo de lucro. (Martínez, 2016).
Dentro del sector de la Economía Solidaria se incentiva el desarrollo integral del ser humano
utilizando comportamientos y acciones que permiten consolidar una corriente vivencial de
pensamiento solidario, crítico, creativo y emprendedor como mecanismo para alcanzar el
desarrollo y fines como la armonía y la paz de las comunidades.
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Aportando de manera directa al ejercicio y perfeccionamiento de la democracia participativa por
medio del diseño y ejecución de planes, programas y proyectos de desarrollo económico y social.
Y de manera simultánea, permite lograr a sus integrantes la participación y acceso a la formación,
el trabajo, la propiedad, la información, la gestión y distribución equitativa de beneficios sin
discriminación alguna. Razón por la cual hace parte de maneta transversal de las metas y objetivos
de los más recientes plantes de desarrollo.

Plan Nacional de Desarrollo
El Plan Nacional de Desarrollo -PND- también conocido como la hoja de ruta del gobierno, es el
instrumento en el cual se plantea cómo será el desarrollo e implementación de las Políticas Públicas
y los lineamientos estratégicos en cada uno de los diferentes sectores sociales, económicos y
políticos. La construcción de este plan deberá obedecer al consenso de los miembros y sectores
que componen el gobierno y

recogerá los compromisos bajo los cuales fue elegida la

administración.
De conformidad con la Constitución política de Colombia de 1991 en su artículo 339 del Título
XII: "Del Régimen Económico y de la Hacienda Pública", Capítulo II: "De los planes de
desarrollo", el PND está integrado por una parte general y un plan de inversiones que presentan
las entidades públicas del orden nacional. La elaboración, socialización, evaluación y seguimiento
es responsabilidad directa del Departamento Nacional de Planeación -DNP-.
La ley 152 de 1994 establece la Ley Orgánica del Plan de Desarrollo, la cual tiene como objetivo
establecer los procedimientos y mecanismos para elaborar, aprobar, ejecutar, realizar seguimiento
y evaluación a los planes de desarrollo. (Ley 152 de 1994).
En el PND 1998-2002 “cambio para construir la paz”, la Economía Solidaria tiene un rol
importante en la búsqueda del aumento del capital social, esto mediante los procesos participativos
de diálogo, la concertación entre el Estado y la sociedad civil y la participación de la comunidad
en la toma de decisiones de interés común, promoviendo la intervención en el ámbito rural y
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urbano por medio de la autogestión del trabajo con asistencia técnica, tecnológica y financiera
brindada por el Estado.
En el PND 2002-2006 “Hacia un estado comunitario”, se promovió la participación de
cooperativas y empresas de Economía Solidaria en la aplicación de las políticas adoptadas en el
plan, por medio de la ejecución de proyectos de vivienda, de educación, integración económica en
servicios de salud y desarrollo rural.
En el PND 2010-2014 “Prosperidad para todos”, en esta vigencia se expidió el documento
CONPES 3639 de 2010 que se consolidó como la política de desarrollo empresarial para el sector
de Economía Solidaria, así como la suscripción de convenios interadministrativos para el fomento
de las organizaciones sociales y solidarias y su fortalecimiento.
Para la vigencia 2014-2018 el PND “Todos por un nuevo país” desde sus bases se proyectó el
fortalecimiento de los esquemas de supervisión, vigilancia y control, logrando una mayor
efectividad y eficiencia en la protección de los intereses de los asociados a las organizaciones de
la Economía Solidaria.
El PND 2014 – 2018 se estructuró sobre la base de un gran Pacto por la Equidad, el
Emprendimiento y la Legalidad, desarrollado en 12 pactos transversales y 9 pactos regionales.
En las bases del Plan se hace referencia a la economía solidaria, a las cooperativas y a otros
procesos de emprendimientos asociativos solidarios, con la particularidad que estas referencias
fueron superficiales y enfocadas directamente en el cumplimiento de las metas de las entidades de
gobierno, como la Unidad Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias- UAEOS, y la
Agencia para el Desarrollo Rural – ADR.
Desconociendo de esta manera la Economía Solidaria como un modelo de desarrollo, como una
alternativa para el gobierno en la generación de ingresos y de gran impacto en las dinámicas
económicas nacionales, demostrando el Gobierno desconocimiento y falta de comprensión de las
formas asociativas existentes.
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El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 denominado “Pacto por Colombia, Pacto por la
Equidad”, fue adoptado mediante la Ley 1955 de 2019, como conciliación entre lo propuesto por
el gobierno y los requerimiento de los sectores, de esta forma estableció en su artículo 164, para
el sector de la Economía Solidaria, la obligación de formular e implementar la Política Pública
Integral Estatal para la Promoción, Planeación, Protección, Fortalecimiento y Desarrollo
Empresarial de las Organizaciones de la Economía Solidaria, atendiendo a los siguientes enfoques:
•

Territorial – Con énfasis en la economía solidaria rural y campesina.

•

Género – Buscando fomentar la equidad de género, en favor de las madres cabeza de hogar.

•

Ciclo vital – Apoyando el emprendimiento y asociatividad de la juventud y los

trabajadores.
El artículo 164 del PND 2018-2022 fue el resultado de lo abordado en sus bases, en cuanto a
Economía Solidaria encontramos que, el sector se percibe como una estrategia para promover el
desarrollo de emprendimientos sostenibles, e identifica 3 problemáticas que es necesario resolver
para fortalecerla: a) el poco conocimiento que se tiene del potencial de este modelo de
asociatividad, b) el aumento de alianzas que demanda mayor dinamismo, y c) La cobertura
nacional es insuficiente en cuanto a entidades de fomento y control, estadísticas y normatividad.
Así mismo, propiciará el desarrollo regional por medio del programa de Vivienda de interés social
rural a través del fomento de organizaciones de Economía Solidaria y otras actividades, también,
fomentará los emprendimientos como mecanismo de promoción el empoderamiento, la autonomía
económica y social de comunidades en la búsqueda de la disminución de dependencia del gasto
público.
El sector se considera una alternativa para el desarrollo económico y social, para lo cual la UAEOS
se encargará de instaurar acciones de fomento, fortalecimiento y protección de estas
organizaciones, así como impulsar el cooperativismo para propiciar la ejecución de Políticas
Públicas encaminadas a superar la pobreza, a la generación de empleo, el crecimiento empresarial
y estimular del desarrollo, por lo cual, se buscará que las entidades del sector solidario sean
dinamizadoras de los diferentes territorios, para lo cual buscarán que éstas se incluyan también en
los planes de desarrollo locales.
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De igual manera, existirá trabajo conjunto entre MinAgricultura y la UAEOS para revisión de
normatividad, trámites y costos para la creación de cooperativas y formas asociativas de
productores, el aumento de cobertura en zonas rurales de las entidades competentes y la mejora de
la información registrada en el registro único empresarial y social (RUES).
La relación entre MinTrabajo, UAEOS y MinCit promoverá emprendimientos asociativos
mediante el impulso de la educación cooperativa y solidaria, diseñarán estrategias para que los
asociados alcancen la formalización laboral, propiciará el desarrollo de nuevos modelos de
negocios orientados al enfoque empresarial, buscarán fortalecer la identidad del sector y su
participación en buenas prácticas y proyectos en beneficio de sus agremiados, fortalecerán la
institucionalidad y la política pública en la búsqueda de fomento, inspección y control de las
organizaciones del sector.
El PND enmarca las metas propuestas anteriormente dentro de 7 de los objetivos de desarrollo
sostenible (ODS), y por tanto, será fundamental su posicionamiento en el siguiente PND.
Tabla 4.
Metas orientadas a los ODS
ODS 1

ODS 2

ODS 4

Fin de la pobreza

Hambre cero

Educación de calidad

ODS 8

ODS 9

ODS 10

Trabajo decente y

Industria, innovación e

Reducción de las

crecimiento económico

infraestructuras

desigualdades

ODS 16

ODS 17

Paz, Justicia e Instituciones

Alianzas para lograr los

sólidas

objetivos

Nota: Elaboración propia basada en las bases del PND 2018-2022.
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De esta forma, los diferentes Ministerios, las entidades como la UAEOS, Supersolidaria,
Departamento Nacional de Planeación y representantes de gremios unirán sus esfuerzos,
reconociendo la necesidad de una buena Política Pública, que sea adecuada y se adapte a los
requerimientos reales, para lo cual se creó la Comisión Intersectorial.
Por otra parte, con el objetivo de responder a los compromisos establecidos en el Acuerdo Final
para la Terminación del Conflicto y la Construcción de una Paz Estable y Duradera, se formuló el
Plan Nacional de Fomento a la Economía Solidaria y Cooperativa Rural, Planfes, 2017 – 2031,
teniendo en cuenta el modelo de Economía Solidaria como una alternativa que contribuye a la
solución de las principales problemáticas del conflicto.
El Planfes es el documento de política pública que recoge los lineamientos para fomentar la
economía de la solidaridad, la cooperación y la asociatividad como instrumento que permita la
integración, revitalización socioeconómica de los territorios y el mejoramiento de las condiciones
de vida de las comunidades rurales en el marco del Acuerdo de Paz. Este Plan considera una
especial atención a las mujeres rurales y los grupos minoritarios y étnicos (Decreto 2950 de 2020).
La pretensión de los gremios en su momento y particularmente por Confecoop correspondía a
conseguir un “Pacto por la Economía Solidaria y Cooperativa”, en reconocimiento al importante
papel que cumplen estas organizaciones en la sociedad, desde hace casi un siglo, al crear y sostener
empresas que auto-gestionan el desarrollo integral de las comunidades, a su importancia en la
reconstrucción del tejido social roto por el conflicto armado, la inequidad y la desigualdad social,
a su capacidad para organizar con visión de mediano y largo plazo el desarrollo en los territorios
y a la presencia de más de 7.7 millones de asociados, a través de más de 6.000 empresas de
Economía Solidaria que atiende hoy las necesidades y aspiraciones del 51% de la población
colombiana.
De alguna forma las bases de PND y en paralelo, el Acuerdo Final para la Paz, ponen en evidencia
una gran diferencia entre la oferta y la demanda de lo que significa el sector solidario, dejando ver
una desarticulación entre quienes formulan las políticas y los destinatarios finales. E
históricamente se puede analizar como este sector le funciona a cada Gobierno en la medida del
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desarrollo de los programas que coinciden con asuntos del sector, pero no como un socio
estratégico como sucede en otras experiencias a nivel mundial.
Es por esta razón que la instrumentalización de la Política Pública en un documento CONPES,
resulta tan atractiva para el sector, y adicionalmente que vaya acompañada de un paquete
legislativo que haga tránsito en el Congreso y se logre en un mediano plazo aunar esfuerzos entre
el gobierno y las diferentes formas asociativas que presenta la Economía Solidaria.
De forma precisa, es imprescindible que este documento CONPES y las Políticas Públicas
relacionadas con el sector tengan la continuidad que garantice inicialmente que el trabajo realizado
será implementado independientemente de los cambios en los gobiernos y segundo sea de ayuda
para el impulso que merece el sector como rubro dinamizador de la economía y la sociedad.

Antecedentes de creación de la Comisión Intersectorial de Economía
Solidaria.
La Ley 454 de 1998 declaró de interés común la protección, promoción y fortalecimiento de las
cooperativas y demás formas asociativas y solidarias de propiedad como un sistema eficaz para
contribuir al desarrollo económico, fortalecimiento de la democracia, equitativa distribución de la
propiedad y del ingreso y racionalización de todas las actividades económicas en favor de la
comunidad y, en especial, de las clases populares o más vulnerables. (Ley 454 de 1998)
En este mismo sentido, el documento CONPES 3639 de 2010 recomendó la conformación de una
Comisión Intersectorial del Sector de la Economía Solidaria para coordinar las acciones de las
entidades públicas que formulan e implementan la política del sector, lo cual constituye un espacio
tendiente al fortalecimiento, promoción y protección del sector de la Economía Solidaria. (DNP,
2010).
De conformidad con lo anterior, el Gobierno Nacional tramitó y promulgó el Decreto 4672 de
2010, por medio del cual creó la Comisión Intersectorial de la Economía Solidaria, en el cual se
identificaba la necesidad de implementar una Política Pública a través de una reforma a las
entidades existentes, obedeciendo a los principios de racionalización de la administración pública,
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así como la simplificación de los trámites y la supervisión de los esquemas solidarios. (Decreto
4672 de 2010).
Por consiguiente, el artículo 164 del PND 2018-2022 prevé el fortalecimiento empresarial de las
organizaciones de la Economía Solidaria a partir del diseño, formulación e implementación de una
política pública integral estatal. Así mismo, señala que esta Política Pública establecerá los
mecanismos para el beneficio de los trabajadores y para el fomento y desarrollo del servicio de
ahorro y crédito solidario que mediante los Fondos de Empleados se construyen a nivel nacional.
Para lograr el anterior objetivo de coordinar y armonizar las políticas, planes programas y acciones
necesarias para la ejecución transversal e integral de la política pública de la Economía Solidaria
y su articulación con otras políticas de desarrollo económico y empresarial, se reconfiguró la
Comisión Intersectorial para la Economía Solidaria, en la cual confluyen e interactúan las diversas
entidades del orden nacional de la rama ejecutiva y con el propósito de no repetir funciones a nivel
institucional, se derogó el Decreto 4672 de 2010 “Por medio del cual creó la Comisión
Intersectorial de la Economía Solidaria”, también para mantener la coherencia con las entidades
que actualmente participan dentro del sector de la Economía Solidaria.
En consecuencia, en 2020 se crea nuevamente la Comisión Intersectorial para la Economía
Solidaria, mediante Decreto 1340 de 2020 con la función principal de coordinar la formulación y
ejecución de políticas públicas transversales correspondientes al sector de la Economía Solidaria
rural y campesina. (Decreto 1340 de 2020)
Finalmente, el 27 de septiembre de 2021 se promulga la Política Pública para el desarrollo de la
economía solidaria mediante el documentos CONPES 4051 con el objetivo de formular e
implementar acciones que orientadas a fortalecer y fomentar el desarrollo del modelo de Economía
Solidaria en el país. (DNP, 2021).
Con la expedición del CONPES 4051 se busca de manera directa apalancar el desarrollo del sector
correspondiente a la Economía Solidaria, buscando un reconocimiento de su impacto dentro de la
economía nacional e incrementando el impacto de sus acciones en las diferentes actividades en
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donde intervienen, lo anterior mediante procesos de formación y educación en las buenas prácticas
del sector y el fortalecimiento del modelo actual de supervisión.
Las acciones que componen el plan de acción de este CONPES, ascienden a 42 y tienen un costo
estimado de inversión de 74 mil millones durante los próximos cinco años. El objetivo de esta
Política Pública es conseguir unas condiciones legales e institucionales claras para continuar con
el desarrollo y crecimiento del sector de la mano de unos esquemas de supervisión actualizados y
de conformidad con los retos que impone la modernidad.
Dentro de las funciones de la Comisión se encuentran impartir directrices para la formulación y
diseño de la Política Pública del sector, identificando problemáticas, causas y consecuencias, así
mismo busca fortalecer el desarrollo empresarial teniendo presente aspectos como la equidad de
género, las madres cabeza de hogar y a los jóvenes. En este sentido, la Comisión se articulará con
las políticas y programas existentes y los actores involucrados, a la vez que identifica
oportunidades de mejora y realiza recomendaciones encaminadas hacia la articulación de
esquemas asociativos con modelos de producción.
La Comisión Intersectorial cuenta con reglamento para su funcionamiento, aprobado mediante
Acta de sesión Nº 1, con fecha de 02 de diciembre de 2020, en el cual desarrolla las condiciones
para el funcionamiento interno de la comisión, define los periodos, los mecanismos y el quórum
necesario para sesionar, contiene también, las reglas para las votaciones y la toma de decisiones.
Así mismo, está conformada por el Vicepresidente de la República, el Ministro del trabajo,
Ministro de Hacienda y Crédito Público, Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, Ministro de
Salud y Protección Social, Ministro de Comercio, Industria y Turismo, Director del Departamento
Nacional de Planeación, Superintendente de Economía Solidaria y el Director de la Unidad
Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias o sus delegados.
Adicionalmente, cuenta con Secretaría Técnica a cargo del Ministro del Trabajo o su delegado,
con apoyo de la Unidad Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias (UAEOS)
encargada de convocar sesiones ordinarias y extraordinarias de trabajo, elaborar el orden del día,
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las actas de reunión, recopilar la información, realizar informes de gestión, verificar que se
cumplan los compromisos adoptados, apoyar al presidente de la comisión y todo lo relacionado
con su funcionamiento efectivo.
Por otra parte, contará con Grupos Técnicos de Trabajo conformados por personal técnico
designado por las entidades.
Para cumplir su propósito, la Comisión realizará al menos 4 sesiones ordinarias al año, y las
extraordinarias que considere necesarias, para poder sesionar deberán estar presentes la mitad de
los miembros, se someterá a deliberación y discusión los asuntos sobre los que se deban decidir.
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Capítulo 2. Plan de Acción de la Comisión Intersectorial, un ejercicio
efectivo de monitoreo del avance del sector solidario.
La multiplicidad de actores que conforman la Comisión Intersectorial1 hace que el ejercicio de
coordinación y articulación sea complejo. En aras del proceso de formulación de la Política
Pública, materializada en el documento CONPES 4051 de 2021, intervinieron otros actores2. En
esta estructuración .
Se reafirma el rol planteado a la Comisión Intersectorial en términos de la responsabilidad de
construir una Política Pública para el sector de la Economía Solidaria, entendido como un sistema
que promueve espacios de emprendimiento, prácticas autogestionarias e inclusión.
Dicha Política Pública debía propender por impulsar el sector y recoger sus requerimientos y
necesidades; para lograrlo se realizaron mesas de trabajo que contaron con la participación de
entidades estatales y algunos miembros de formas asociativas, en las cuales se tuvieron en cuenta
pilares como la economía rural y campesina, la equidad de género y el emprendimiento y la
asociatividad de los jóvenes y la población trabajadora.
Dando como resultado el documentos CONPES 4051 de 2021, el cual propone directrices y
lineamientos para el sector desde un enfoque territorial, así como fomentar fuentes de
financiamiento y apoyo técnico; de igual manera, el diseño de planes en búsqueda de formalización
1

La comisión intersectorial se conformó por Vicepresidencia de la República, Ministerio de trabajo, Ministerio de
Hacienda y Crédito Público, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, Departamento Nacional de Planeación, Superintendencia de la Economía Solidaria y la Unidad
Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias; de igual forma, tuvo invitados permanentes con voz, entre los
cuales participó la Superintendencia Financiera, Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada,
Superintendencia de Puertos y Transporte, Superintendencia de Salud, Superintendencia de Servicios Públicos,
Fondo de Garantías de Entidades Cooperativas, Consejero Presidencial para la Equidad de la Mujer, Consejero
Presidencial para la Competitividad y la Gestión público-privada, Consejero Presidencial para la Estabilización y la
Consolidación y un representante de los organizamos de cada forma asociativa de Economía Solidaria
(Cooperativas, fondos de empleados y asociaciones mutuales)
2
Vicepresidencia de la República, Ministerio de Trabajo, Ministerio de Hacienda, Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, Ministerio de Salud y Protección Social, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
Departamento Nacional de Planeación, Superintendencia de la Economía Solidaria, Unidad Administrativa Especial
de Organizaciones Solidarias, Superintendencia de puertos y transporte, Superintendencia de servicios públicos,
Superintendencia financiera; así como también participaron del sector privado, entre los cuales se encuentran, la
Confederación de cooperativas de Colombia (CONFECOOP), la Asociación Nacional de Fondos de Empleados
(ANALFE) y CONAMUTUAL.
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empresarial a través de las formas solidarias, suscitar espacios de educación y capacitación,
fortalecer el uso de herramientas digitales y reforzar las actividades de supervisión del sector.
En consecuencia, el rol propuesto por la Comisión Intersectorial logró concretar lo manifestado
por el sector en aras de impulsarlo como una alternativa para el crecimiento y desarrollo integral.
Ahora bien, el reto que se le impone a la Comisión Intersectorial, una vez puesta en marcha el
documento de Política Pública, es su implementación, y el adecuado seguimiento que
retroalimente el ejercicio de Política Pública.
Una vez revisadas las actas de reuniones de la comisión, así como los documentos desarrollados
en el marco de la misma, a partir del Decreto 1340 de 2020, y el documento CONPES 4051 de
2020, pudimos identificar que la Comisión Intersectorial del sector solidario no cuenta con la
adopción de un plan de acción propio, y este punto de manera particular representa su mayor
debilidad en la consecución de sus objetivos en el mediano y largo plazo, orientados a la
implementación transversal e integral de la Política Pública de la Economía Solidaria nivel
nacional.
En este mismo sentido se puede inferir que la Comisión Intersectorial ha venido confundiendo el
Plan de Acción que hace parte del CONPES 4051, con el Plan de Acción que a la comisión le
correspondería adoptar en nombre propio. En donde sus objetivos partiendo del Decreto 1340 de
2020, irían más allá del alcance del solo documento CONPES, una evidencia de esto corresponde
a las actividades a cargo de la comisión intersectorial en otros espacios como la Ley 2069 de 2020
reconocida como la ley de emprendimiento donde indica en varios de sus artículos que deberán
ser presentados a la comisión intersectorial.
Con lo anterior queremos explicar, que si bien es cierto que el plan de acción del CONPES 4051
recoge en gran medida los objetivos y finalidades de la comisión, no puede esta limitar su campo
de ejecución solo a las acciones que integran este plan y deberá adoptar uno propio que le garantice
el cumplimiento de sus objetivos en el mediano y largo plazo, independientemente de los
eventuales cambios que se puedan presentar en el Gobierno Nacional.
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Adicionalmente con casos como el enunciado de la ley de emprendimiento nos permiten identificar
como el marco de acción de la comisión dispuesto en el Decreto 1340 de 2020 va mucho más allá
de la implementación de la política pública en documento CONPES, convirtiendo de esta manera
el plan de acción propio de la comisión en una necesidad.

Instructivo para manejo y reporte del Plan de Acción de la Comisión Intersectorial del
sector de la Economía Solidaria.
El Plan de Acción es una herramienta de seguimiento que permite lograr exitosamente las tareas
establecidas y sus metas, así como disponer adecuadamente de los recursos y los plazos, mejorar
la gestión pública y establecer responsables que se encargarán de cumplir cabalmente lo plasmado.
Conscientes de su importancia, sugerimos un modelo de plan de acción a la Comisión
Intersectorial, diseñado con el propósito de que los compromisos que se establecieron en el marco
del Decreto 1340 de 2020 sean llevados a cabo de forma ordenada, coherente, y permita que no se
detenga en el tiempo su ejecución con los cambios gubernamentales que puedan ocurrir, todo ello
propendiendo por la búsqueda de impulsar el sector.
Dicho Plan de Acción incluye objetivos, los compromisos de la Comisión Intersectorial, los
responsables y tipos de cada uno de ellos, las actividades por cada compromiso, el producto y su
respectivo mecanismo para seguimiento, así como su relación con los objetivos de desarrollo
sostenible y el avance que se ha logrado semestralmente.

Figura 1.
Síntesis del Plan de Acción.
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Periodo de
ejecución
Responsable y
actividades
Monitoreo y
evaluación

• Tendrá una duración de 5 años
• Realizará reportes semestrales

• Se estableceran los reponsables y las
actividades a ejecutar.
• De las actividades se obtendrá un
producto
• Cada producto tendrá una meta
medible por medio de indicadores que
mostrará su avance desde el año 2021
hasta el 2025

Nota: Elaboración propia

Establecimos como responsables a los actores integrantes de la Comisión Intersectorial, ya
mencionados anteriormente, los cuales fueron determinados en el Decreto 1340 de 2020 partiendo
de sus competencias legales y funcionales, por su relación con el sector, su interés y con los
compromisos estipulados en las diferentes agendas asociadas al plan de desarrollo, garantizando
de esta forma el monitoreo y seguimiento necesario para su ejecución.
El Plan de Acción está estructurado para desarrollar sus compromisos de forma simultánea con el
Plan de Acción del CONPES 4051 de 2021, es decir, es flexible en su ejecución, pero debe
garantizar la operatividad de la Comisión en el período estipulado y al final de este se verificará el
cumplimiento de los compromisos, no solo de los asociados en el documento CONPES, sino
también aquellos inherentes a la política pública para el sector de la Economía Solidaria. En este
sentido, es necesario, dado que el seguimiento establecido en el PAS del CONPES resulta
insuficiente para capturar las acciones que debe realizar las Comisión Intersectorial en su rol de
coordinación y articulación.
Una vez aclarada la estructura se sugiere que sea ejecutada de acuerdo a los siguientes pasos:
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Paso 1. Se definen los responsables de cada una de las actividades a desarrollar por compromiso,
garantizando su total cumplimiento.
Paso 2. Cada actividad se debe generar un producto.
Paso 3. Se establecerá la relación de cada producto y su contribución a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS).
Paso 4. Identificar los indicadores para cada producto con el fin de medir su avance y hacer
seguimiento.
Paso 5. Una vez identificados los indicadores se medirá su progreso semestralmente desde 2021
hasta 2025 cuando se complete el 100% cada actividad.
Figura 2.
Ejecución sugerida del Plan de Acción.

1. Establecer consensos
entre los responsables
para cada compromiso y
cada una de las
actividades a desarrollar

2. Cada responsable
debe llevar a cabo la
actividad a su cargo con
el fin de obtener el
producto esperado

4. Medir el avance de
cada producto por
medio de indicadores

5. Medir el avance de
cada indicador hasta
completar el 100%,
semestralmente desde
2021 hasta 2025

3. Relacionar los
productos y su
contibución a los ODS

Nota: Elaboración propia

Por ejemplo. Compromiso 8. Conformar los grupos técnicos interinstitucionales que considere
necesario para el cumplimiento de las funciones de la Comisión.
Paso 1. El responsable es el Ministerio de Trabajo
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Paso 2.
Actividad 1. Definir la temática que requiere un desarrollo al interior de un grupo técnico
interinstitucional
Actividad 2. Ubicar por competencias como se van a constituir estos grupos técnicos
Actividad 3. Determinar los grupos técnicos permanentes y transitorios para el funcionamiento
de la comisión
Producto. Conformación de los grupos técnicos
Paso 3. La conformación de grupos técnicos se relaciona con los ODS, en la medida que le son
asignadas tareas específicas para el desarrollo de temas normativos, de regulación financiera y
análisis de producción de los diferentes sectores relacionados con la economía solidaria.
Paso 4. El indicador seleccionado es de efectividad, determinando la suficiencia de grupos técnicos
para completar las actividades.
Paso 5. Se hará seguimiento al indicador semestralmente hasta completar el 100%.
El equipo de trabajo que participará en la implementación del Plan de Acción de la Comisión
Intersectorial estará conformado de manera exclusiva inicialmente por funcionarios y contratistas
de cada una de las entidades que hacen parte de la Comisión, extraordinariamente se podría pensar
en la contratación de alguna consultoría para temas técnicos específicos que así lo requieran y en
estos casos la entidad que por competencia le corresponda el tema correrá con los costos asociados
a la actividad.
De esta manera, la implementación del Plan de Acción de la Comisión Intersectorial no debería
generar costos adicionales a los dispuestos por el personal aportado por cada una de las entidades
para avanzar en cada uno de los temas, sin embargo, se debe tener en cuenta que el Plan de Acción
del CONPES 4051 de 2021 tiene una asignación presupuestal de 74.881 millones de pesos.
El formato del Plan de Acción hace parte integral de la propuesta desarrollada en el marco de esta
investigación y se encuentra en el Anexo 01.
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Recomendaciones
Se pueden observar tres elementos que de manera permanente se interrelacionan y es importante
precisar sus roles y alcances a la luz de este trabajo de investigación.
El primero es que la economía solidaria representa un modelo alternativo de desarrollo, el segundo
elemento es la política pública para el sector de la economía solidaria y que se instrumentalizó en
un documento CONPES, y todo esto gracias al tercer elemento que corresponde a el rol de la
comisión intersectorial del sector solidario, que se concibe como un instrumento de política pública
de potenciación de la gobernanza.
En este punto se debe resaltar la complejidad que implicó hacer la revisión de cuál era el rol de las
comisiones intersectoriales frente a la implementación de las políticas públicas, este análisis no se
había hecho antes en Colombia y no existe literatura al respecto menos con este nivel de
profundidad y desde un punto de vista sistémico e intersistémico. No existen antecedentes de
estudios de las comisiones intersectoriales como instrumento de política pública que fomenten la
gobernanza articulada.
Fue necesario detenerse en este punto de vista de la política pública para revisar este esquema de
gobernanza, en la investigación se analizó de manera específica el sector de la economía solidaria
que representa una opción diferente a los modelos de desarrollo tradicionales, es una respuesta a
dificultades que presenta la sociedad actual y que tiene sus bases en la asociación, la cooperación
y autogestión; este análisis puede ser aplicado, así como el plan de acción que proponemos, que es
diferente al plan de acción del CONPES 4051 de 2021, a cualquiera otra comisión o a cualquier
otra instancia de articulación del orden Nacional y territorial.

Históricamente en nuestro país, la falta de articulación entre las diferentes entidades del sector
público ha sido el derrotero del fracaso de la implementación de muchas Políticas Públicas, y es
justamente esta la razón de ser de la creación de una Comisión Intersectorial en este caso particular,
para poder alinear los intereses de los diferentes sectores en torno al crecimiento y fortalecimiento
del sector solidario.
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Es un logro innegable el haber podido concretar en un documento CONPES, la instrumentalización
de la Política Pública para el sector de la Economía Solidaria en Colombia. Pero si la Comisión
Intersectorial creada a la luz del Decreto 1340 de 2020 no implementa su propio plan de acción el
monitoreo y acompañamiento en la implementación de las acciones que hacen parte del documento
CONPES, se corre un alto riesgo de que las acciones no se puedan materializar respondiendo a lo
ordenado en el PND.
La naturaleza del documento CONPES, incluye un Plan de Acción (PAS) que acompaña su
implementación y tiene un seguimiento definido en la herramienta establecida para este fin
denominada SISCONPES, pero no debemos confundir este Plan de Acción y este instrumento de
seguimiento con el plan de acción que le corresponde adoptar e implementar a la Comisión
Intersectorial creada mediante el Decreto 1340 de 2020. Producto de esta investigación surgió la
propuesta del Plan de Acción, estructurado con la finalidad de que la Comisión Intersectorial no
se limite solamente a la implementación de la Política Pública mediante el documento CONPES,
sino que tenga unos fines y alcances más amplios así como lo define el PND y el mismo Decreto
de su creación.
Debemos considerar el momento coyuntural en que nos encontramos por diversos motivos como
el cambio de gobierno, las crisis económicas y sociales surgidas con ocasión de la pandemia
mundial por el Covid-19 que ponen de presente un alto riesgo en la no continuidad de los esfuerzos
que dieron origen a la comisión y al documento CONPES 4051 de 2021.
Lo anterior visto de otra manera obliga a que, para conseguir los objetivos previstos para la
comisión, se deban implementar acciones inmediatas dentro de su funcionamiento que permitan
garantizar la adecuada y real puesta en marcha de las acciones que componen el CONPES.
Partiendo de lo anterior es necesario la regularidad en las sesiones de trabajo que dispone la
comisión, pero como somos consecuentes con la dificultad de sesionar con todos los miembros
dada la jerarquía de algunos y lo complejo de las citaciones, encontramos dentro de los elementos
que componen la comisión figuras como la de los grupos técnicos de trabajo que sin lugar a dudas,
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si logramos una frecuencia en sus reuniones y agendas de trabajo el seguimiento a la
implementación de las acciones de la comisión sería más efectivo.
Para lograr que estos grupos técnicos de trabajo cumplan con este objetivo deberán funcionar
armónicamente con el Plan de Acción propio de la comisión y que hace parte de este trabajo.
Durante la recolección de información pudimos identificar varias acciones propias de lo que serían
estos grupos, pero sin una debida documentación y trazabilidad. Lo que lo hace un trabajo invisible
y sin evidencias que impedirían su sostenibilidad en el tiempo.
Solo si la comisión logra implementar y monitorear su propio Plan de Acción podría existir una
garantía del cumplimiento de sus objetivos contenidos en el Decreto 1340 de 2020 e impactar
positivamente en la sociedad con una política pública inclusiva y eficaz para el sector solidario.
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Conclusiones
Se ha estudiado cómo las Comisiones Intersectoriales, suponen una opción para el Estado, en la
práctica de sus formas de gobernanza, como un grupo con diversas competencias, con un objetivo
concreto, común y encontrando que, son de enfoque sistémico, movido por dinámicas que
producen un efecto, por lo tanto, no se encuentra aislado de los esfuerzos trabajados en el pasado,
esto, con la finalidad de encontrar soluciones a diversas problemáticas de la sociedad.
Se halló que, las mencionadas comisiones, se articulan dentro de esquemas y métodos de
gobernanza, como el de redes y multinivel, de igual forma encaja con el esquema de la Taxonomía
de Hood, dentro de su categoría de organización y finalmente, hacen parte del método abierto de
coordinación, debido a que convergen en las interacciones entre el Estado y los diferentes actores
sociales, creando sistemas, coordinando instituciones y grupos para un mismo fin.
De esta manera, se encontró que, el sector de la Economía Solidaria representa una alternativa
como modelo de desarrollo, que responde a diferentes problemáticas sociales y está fundamentada
en principios como la asociatividad, la autogestión y la ayuda mutua.
Fruto del potencial que representa el sector en el país y de la alternativa de la cual dispone el Estado
en sus funciones, se creó la comisión intersectorial para el sector de la Economía Solidaria por
medio del Decreto 1340 de 2020, respondiendo al requerimiento presidencial de lograr la
formulación e implementación de una política pública que impulsara el sector.
Como resultado de las sesiones de trabajo de la comisión se definió que la Política Pública se
instrumentalizaría en el documento CONPES 4051 de 2021, que propone lineamientos y
directrices para el desarrollo del sector, enmarcado en el contexto socioeconómico actual.
Producto del análisis documental de la gestión de la Comisión Intersectorial se infiere que los
objetivos planteados en el PND 2018-2022 y en el Decreto 1340 de 2020 se encuentran
desarrollados en gran medida en la implementación de las acciones que componen el documento
CONPES mencionado anteriormente.
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No obstante, aunque la directriz impartida en el PND 2018-2022 se viene cumpliendo
parcialmente, se encontró necesario un apropiado diseño e implementación del Plan de Acción de
la Comisión Intersectorial, en aras de cumplir a cabalidad con las funciones asignadas y efectuar
el adecuado monitoreo de la Política Pública, para lo cual se estructuró una propuesta de Plan de
Acción que se encuentra en los anexos y que hace parte integral de esta investigación.
Finalmente, es indispensable el reconocimiento, control y regulación del papel de las Comisiones
Intersectoriales como una forma de manifestación de las necesidades reales de la sociedad y del
esfuerzo del Estado por solucionarlas mediante esfuerzos articulado, así mismo, cómo su adecuado
funcionamiento es capaz de lograr resultados positivos encaminados dentro de procesos de
desarrollo sostenible.
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Anexos.
Identificación de los actores del Decreto 4672 de 2010 (derogado) y sus funciones.
DECRETO 4672 DE 2010
Integrantes con voz y voto
Funciones
1. El Ministro de Hacienda y Crédito Público, 1. Diseñar, dirigir, coordinar y ejecutar los
programas y proyectos para la promoción,
o su delegado.
planeación, protección, fortalecimiento y
2. El Ministro de Agricultura y Desarrollo
desarrollo de las organizaciones solidarias.
Rural, o su delegado.
2. Elaborar los planes, programas y proyectos
3. El Ministro de la Protección Social, o su
de fomento, desarrollo y protección del Estado
delegado.
con respecto a las organizaciones solidarias.
4. El Ministro de Comercio, Industria y 3. Coordinar los planes y programas para el
desarrollo de las organizaciones solidarias,
Turismo, o su delegado.
entre las diversas entidades del Estado del
5.
El
Director
del
Departamento orden nacional, departamental, distrital o
Administrativo Nacional de la Economía municipal.
4.
Coordinar
redes
intersectoriales,
Solidaria, o su delegado.
interregionales e interinstitucionales, para la
promoción,
formación,
investigación,
fomento, protección, fortalecimiento y
estímulo del desarrollo empresarial, científico
y tecnológico de las organizaciones solidarias.
5. Establecer estrategias que promuevan el
fortalecimiento de las actividades de economía
solidaria y el trabajo decente en estas
organizaciones solidarias.
6. Adelantar estudios, investigaciones y llevar
estadísticas que permitan el conocimiento de la
realidad de las organizaciones solidarias y de
su entorno, para el mejor cumplimiento de sus
objetivos, y que sirvan de fundamento para la
formulación de la política pública.
7. Promover estrategias para la creación y
desarrollo de los diversos tipos de
organizaciones solidarias, para lo cual podrá
prestar la asesoría y asistencia técnica, tanto a
las comunidades interesadas en la integración
de tales organizaciones, como a estas mismas.
8. Divulgar los principios, valores y doctrina
por los cuales se guían las organizaciones
solidarias y promover acciones para la
educación solidaria, así como también la
relacionada con la gestión socioempresarial
para este tipo de organizaciones.
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9. Organizar los procesos de inducción y
educación en la práctica de la economía
solidaria y expedir certificados de acreditación
sobre educación en teoría y práctica de
economía solidaria, de acuerdo con las
orientaciones del Ministerio del Trabajo.
10. Las demás que le asigne la ley.
Como consecuencia del cambio de naturaleza
la Unidad Administrativa Especial de
Organizaciones Solidarias, además de las que
determina la Ley 489 de 1998 y demás
disposiciones legales
Elaboración propia basada en Decreto 4672 de 2010.
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